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Prof. dr Stevan Lilić*

USTAVNA KRIZA SRBIJE – REVIZIJA POSTOJEĆEG 
USTAVA ILI DONOŠENJE NOVOG? 

Društveno-politički kontekst 

Stanje u Srbiji je od početka 2025. godine u znaku duboke političke, 
strukturalne, društvene, moralne, ali i institucionalne ustavne krize. 
Nakon tragedije 1. novembra u Novom Sadu, kada je u jednom tre-
nutku živote izgubilo šesnaest nedužnih ljudi i kako nadležne vlasti 
nisu odmah pokrenule odgovarajuće postupke za utvrđivanje krivične 
i druge odgovornosti, počeli su protesti u Novom Sadu, Beogradu i 
kasnije u svim drugim gradovim Srbije. Na ove proteste nadovezali su 
se protesti studenata koji su, na prvom mestu, od nadležnih institucija 
sistema zahtevali istragu i potpuni uvid u građevinsku dokumentaciju, 
jer su sve okolnosti ukazivale na to da se radi o ozbiljnom koruptivnom 
poduhvatu. 

Međutim, vlast nije davala potrebne odgovore u vezi sa pitanjima 
odgovornosti, čak su najviši državni funkcioneri i institucije otvoreno, 
javno i sistematski obmanjivali građane da nije bilo radova na delu 
stanice koji se srušio. Sumnju je potakla okolnost da su izjave date 
od različitih državnih subjekata bile identične negacije po sadržini i 
po formulacijama. Sa druge strane, iz dana u dan činjenice su sve više 
govorile suprotno, čime je na površinu isplivalo da se radi o „obmani 
sa umišljajem” (tzv. animus fraudis). 

* Prof. dr Stevan Lilić, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beo- 
gradu (u penziji); redovni profesor Fakulteta pravnih nauka Univerziteta Donja 
Gorica – Podgorica.
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To je sa svoje strane izazvalo masovne svakodnevne demonstracije, 
blokade i proteste desetina, čak i stotine hiljada građana Srbije. Studen-
ti i demonstranti blokiraju fakultete i saobraćajnice po gradovima, sa 
ciljem da „deblokiraju” nadležne institucije, kako bi se one „resetovale” 
da rade svoje, pravnim poretkom propisane, funkcije, poslove i zadatke, 
što se na prvom mestu odnosilo na javno tužilaštvo na čijem je čelu 
osoba koja se godinama u javnosti ne oglašava. Istovremeno, studenti 
su poslali jasnu poruku nenadležnom republičkom funkcioneru, koji je 
tim povodom počeo svakodnevno da se oglašava, da njega „niko ništa 
i ne pita”. Uz zahtev da se institucije deblokiraju, ovi protesti povratili 
su izgubljeni osećaj međuljudske duhovne solidarnosti (16 minuta 
„gromoglasne” tišine za 16 žrtava) i, što je najznačajnije, proširen je 
i konsolidovan opšti vrednosni narativ izražen u rezolutnom zahtevu 
iustitia hic et nunc (pravda ovde i sad). 

Višemesečne studentske blokade i protesti građana direktan su 
odgovor na strukturalnu krizu i aktuelno društveno, socijalno i političko 
stanje u Srbiji. Studentski protesti su postali ključni faktor promena 
u društvu, posebno i zbog sve veće podrške građana. Prema istraži-
vanjima javnog mnjenja nevladine organizacije CRTA, oko 80 odsto 
građana podržava studente.1 Rast optimizma u pogledu budućnosti 
zemlje, kako pokazuju podaci iz istraživanja, jasno proizlazi iz energije 
koju su doneli studentski protesti, a ne iz poverenja u državnu politiku 
i stanje ekonomije. U kontekstu sve izvesnije ustavne reforme, poseban 
značaj za obnovu vrednosnih pretpostavki uspešnih institucija je tzv. 
Studentski edikt (1. mart) koji su usvojili u Nišu koji, kao neka vrsta 
„deklaracije i ustavne konvencije za obnovu slobode”, između ostalog 
sadrži odbredbe o slobodi, državi, pravdi, mladosti, dostojanstvu, zna-
nju, solidarnosti i budućnosti. Prekretnica u ovoj politici je nastupila 
15. marta 2025. godine u Beogradu. Protestu više stotina (oko 500 
hiljada) građana vlast se suprotstavila prekomernom silom, uključujući 
i kontroverzni i zakonom zabranjeni „sonic vortex ring device”.

1 https://crta.rs/ubedljiva-podrska-gradjana-srbije-studentskim-zahtevi-
ma-i-protestima/ 
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Delegitimizacija Ustava

Središnje i suštinsko pitanje postojećeg ustavnog okvira u Srbiji je da 
li je postojeći Ustav Srbije, u celosti ili delimično, politički i pravno i 
dalje u funkciji. Reč je o nizu političkih, pravnih, društvenih i vrednosnih 
„realnosti” koje indukuju otvaranje (osetljivog) pitanja „delegitimizacije” 
postojećeg ustavnog okvira, ali i samog Ustava Srbije iz 2006. godine. 
U ovaj segment, između ostalog, spadaju i pitanja koja se odnose na 
vrednosnu kontaminaciju javnog interesa, javnih institucija i javnih 
funkcija; političku uzurpaciju institucija ustavnog sistema; održivost 
sadašnjeg Ustava Srbije u kontekstu „normalizacije odnosa” Beograda 
i Prištine i činjenice da je Kosovo područje posebne jurisdikcije; defor-
macije i manipulacije u okvirima izbornog sistema; neravnomernosti 
ekonomske razvijenosti pojedinih područja; drastične disproporcije u 
teritorijalnoj organizaciji republike; prekomernu centralizaciju i neu-
tralisanje izvornih ovlašćenja jedinica lokalnih samouprava itd.

Kako neutralisati masivnu entropiju generisanu arbitrarnim, pro-
tivpravnim i neetičkim političkim odlukama koje su javni interes, javne 
institucije i javne funkcije zarobile u začaranom krugu „suspendovane 
demokratije”? Jedna od opcija je preispitati postojeći opšti ustavni 
okvir i odgovarajuće ustavne pretpostavke koje bi mogle efikasno da 
doprinesu obnovi narušene ustavnosti u Srbiji.

Polazeći od okolnosti da je aktuelni ustavni sistem „delegitimi-
san”, jer kao brana („ustava”) nije uspeo da spreči teške deformacije 
političkog i institucionalnog sistema, ovom prilikom ukazujemo na 
neka „otvorena pitanja” zbog kojih je neophodno temeljno pristupiti 
njihovom rešavanju (bilo da se kao ishod optira za reviziju – fix it – 
postojećeg ustava, bilo da se optira za donošenje novog ustava – clean 
slate): reforma postojećeg izbornog sistema („biram jednog poslanika/
odbornika a dobijem drugog”); netransparentan izbor sudija Ustavnog 
suda (nema procedure, samo predlagači, potrebno javno predstavljanje 
kandidata); novčane kazne (iz ličnih izvora) zbog nepostupanja (npr. 
ombudsman ne podnosi izveštaj Skupštini); regionalizacija Srbije (sta-
tus autonomnih pokrajina – Vojvodina/Kosovo); uvođenje dvodomnog 
umesto jednodomnog republičkog parlamenta i smanjeni broj poslanika 
(dom regija, dom građana); izbor predsednika Republike u parlamentu 
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(čime se sprečava uzurpacija izvršenja vlasti od strane predsednika); 
prilagođavanje karaktera ustavnog zakona za sprovođenje (novog) 
ustava, kao i druge „korekcije” određenih protivrečnosti (npr. sudske 
presude donositi „u ime zakona”, ne u ime naroda, jer sudije ne bira 
Narodna skupština; predsednik Republike ne izražava „državno”, već 
nacionalno jedinstvo, niti je „šef države” ili „vrhovni komandant“; nije 
primereno da se himna sekularne države poziva na „boga”, niti da dr-
žavni grb Republike sadrži krunu i dr). Konačno, u perspektivi članstva 
u Evropskoj uniji, Srbija bi morala da određene odredbe svog Ustava 
uskladi sa pravnim tekovinama Unije.

U tom kontekstu potrebno je sa stanovišta važećeg ustavnog 
okvira sine ira et studio, tj. nepristrasno, postaviti relevantna pitanja i 
prihvatiti objektivne rezultate koje možda subjektivno nismo očekivali. 
Prethodno pitanje je odnos političkog legitimiteta i procesnog legaliteta 
postojećeg Ustava Srbije u smislu da li je i, ako jeste, šta je važeći Ustav 
Srbije posebno unapredio/unazadio u pravcu jačanja demokratskih 
institucija. Jer, kako se ističe: 

„Pod sadašnjom populističkom vlašću nastajuća ustavna 
demokratija u Srbiji postepeno se zamenjuje za Šmitovu plebis-
citarnu koncepciju demokratije i populistički konstitucionalizam. 
Apel na „opštu volju naroda”, koristi se u značajnoj meri da se 
naruše institucije ustavne demokratije u Srbiji, uključujući podelu 
vlasti, odgovornost vlade i zaštitu ljudskih prava.”2

2 Under the present populist rule slowly emerging constitutional democracy 
in Serbia has been gradually changed for Schmitt’s identitarian and plebiscitary 
conception of democracy and populist constitutionalism. An appeal to ‘the 
general will of the people’ is used to a significant extent to erode the emerging 
institutions of constitutional democracy in Serbia, including separation of powers, 
governmental accountability and human rights protection.” – Violeta Beširević, „If 
Schmitt were alive (...) Adjusting Constitutional Review to Populist Rule in Serbia” 
(www.researchgate.net/publication/341965080), str. 198. 
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Protivrečnosti prilikom donošenja Ustava 2006. 

Iako se nov ustav Srbije pripremao duže vreme, sam tekst sačinjen je 
„naglo i neočekivano”, a postupak donošenja ubrzan. Mada nije bilo 
formalnih i pravnoprocesnih povreda postupka donošenja novog us-
tava, postojao je javni prigovor da je novi ustav delo političke nagodbe 
između tri najveće parlamentarne političke stranke3 iz koje je bila 
isključena šira politička, ali praktično i cela stručna javnost. Ovakvu 
brzinu uslovila su dva prevashodno politička razloga: kao prvo, da se 
preduhitri nepovoljan ishod o statusu Kosova, tako što bi se Ustavom 
naglasilo da je Kosovo „u sastavu države Srbije”. Imajući u vidu da se 
usvajanje Ustava potvrđuje na referendumu (većinom od ukupnog broja 
birača), ovaj stav bio bi pokriven „narodnim legitimitetom”. Kao drugo, 
poseban razlog „ekspresnog” donošenja novog ustava Srbije bila je 
okolnost da je Srbija po „difoltu” postala samostalna i nezavisna država 
kada je u maju 2006. godine Crna Gora istupila iz Državne zajednice 
Srbije i Crne Gore, te je kao „nova država” morala da ima i „nov ustav”. 
Međutim, nov ustav Srbije iz 2006. godine i nije bio toliko nov koliko 
se u javnosti tada predstavljalo. Prevashodni politički cilj bio je da se 
donese nov ustav koji će zameniti raniji „Miloševićev ustav”, a ne toliko 
da se usvoji nov, u smislu „bitno drugačiji” ustav u odnosu na Ustav 
Srbije iz 1990. godine.

U vezi sa ovim argumentima značajne su konstatacije koje je tim 
povodom istakao prof. R. Marković (inače pisac Ustava Srbije iz 1990), 
gde se između ostalog navodi: „Prema obuhvatu i sistematizaciji ustavne 
materije i koncepciji osnovnih ustavnih instituta, kao i prema sistema-
tizaciji, to nije novi ustav nego uglavnom korigovani Ustav Republike 
Srbije iz 1990. godine, a prema normativnoj dikciji, on je kombinacija 
formulacija Ustava Republike Srbije iz 1990. godine, Ustava SR Ju-
goslavije iz 1992. godine i Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i 
građanskim slobodama iz 2003. godine. Formulacije koje nisu preuzete 
iz pomenutih akata izuzetno su loše redigovane. (...) Kad već taj Ustav 
nije nov, postavlja se pitanje zašto je bio neophodan? Iz dva razloga, 

3 Demokratske stranke (DS) Borisa Tadića, Demokratske stranke Srbije (DSS) 
Vojislava Koštunice i Socijalističke partije Srbije (SPS) Ivice Dačića. 
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a oba su politička. To je, ujedno, i osnovna namena ovog Ustava. Prvi 
razlog je da se napravi „distanca”, „raskid”, „otklon”, „iskorak” u odnosu 
na „Miloševićev ustav”. (...) Drugi razlog je da taj Ustav posluži kao 
„izborna alatka”, kao sredstvo izborne pobede, da donese glasove na 
predstojećim izborima dvema parlamentarnim političkim strankama od 
čijih je nacrta Ustav sastavljen i, uopšte, da te stranke politički ojača. 
(DS i DSS) (...) Ostale dve parlamentarne stranke (SRS i SPS) koje su 
učestvovale u oblikovanju Ustava, nesumnjivom političkom veštinom 
vođstva DSS-a, koje je stajalo iza Vladinog predloga Ustava, uvučene su 
u posao završnog redigovanja teksta koji same nisu sačinile, pa stoga ni 
zasluga za novi Ustav i dobrobiti koje bi on trebalo da proizvede neće 
biti njihova. Da bi se to izbeglo, javnosti su postala dostupna saznanja 
o tome ko je prâvi autor „najudarnijih” odredaba4 u tom Ustavu.”5 

Ustav nije samo slovo na papiru, već sistem vrednosti koji treba 
da izrazi visoke ideale slobode i ulije poverenje građana u institucije 
vlasti. Zbog toga i građani moraju aktivno da učestvuju u njegovom 
donošenju, a ne da im bude „podaren” kao rezultat zakulisne nagodbe 
političkih stanaka. Posledica toga je da ustav, sa stanovišta legitimi-
teta, ima sve karakteristike „oktroisanog” (nametnutog) ustava. „Mi 
imamo inkonzistentnost vrednosnog sistema i takav brod teško može 
da plovi sam po sebi i veoma je osetljiv na bilo kakvu socio-političku 
ili ekonomsku napetost ili turbulenciju.”6 

Pitanje ustavne revizije

Po pitanju ustavne revizije, Srbija je suočena sa dilemom: da li po-
stojeći Ustav „popravljati” ustavnim amandmanima (npr. regionalna 
autonomija) ili naprosto početi „od nulte tačke”. Pitanje je posebno 
teško u političkom smislu, ali izgleda da je tzv. ustavna realnost (npr. 

4 Misli se na tadašnjeg predsednika Vlade Koštunicu (prim. aut.)
5 Ratko Marković, „Ustav Republike Srbije iz 2006 – Kritički pogled”, Anali 

Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 2, 2006, str. 5. (5-46). 
6 RSE: 17.05.2009 (https://slobodnaevropa.org/a/press_klub_stevan_lil-

ic/1732168.html#relatedInfoContainer)
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Kosovo) probila postojeće ustavne okvire i da je umesto „popravki i 
krpljenja” bolje uložiti ozbiljan napor da Srbija, uz transparentnu javnu 
raspravu (a ne tzv. „raspravu u javnosti”) i društveni konsenzus postigne 
saglasnost o novom „ustavnom okviru” kojim bi se odredile osnovne 
društvene vrednosti (npr. zabrana diskriminacije, garancije prava radnih 
ljudi, poštovanje sloboda i dostojanstva ličnosti, regionalna autono-
mija i lokalna samouprava itd.) i postavili osnovi jednog otvorenog i 
demokratskog društva na principima vladavine prava, podele vlasti, 
političkog pluralizma i slobodne tržišne konkurencije. 

Drugo pitanje ustavne revizije odnosi se na sam postupak, tj. kako 
izvršiti reviziju Ustava. Ovde postoji čitava paleta rešenja. Može se 
postupiti po odredbama sadašnjeg Ustava o reviziji putem ustavnih 
amandmana, a može se pristupiti donošenju potpuno novog ustava 
po istom tom postupku. Ima i predloga da, kao nekad u doba ustavnih 
monarhija, nov ustav donese ustavotvorna skupština. Međutim, ovo 
za sada nije pravno moguće, jer treba doneti zakon o ustavotvornoj 
skupštini (a prema praksi našeg ustavnog suda zakonom se ne može 
menjati ustav). Najteže se u tome snalaze pravnici i njihova stručna 
udruženja, jer nikako da izađu iz začaranog kruga odnosa realne 
stvarnosti i pravnog normativizma. Takođe, ovde se postavlja i pitanje 
kakva je uloga tzv. ustavnog zakona za sprovođenje ustava. Jer, kako 
se ističe: „U materijalnom smislu ustavni zakon (...) je sprovedbeni za-
kon kojim se mogu uređivati samo ona pitanja koja svojom sadržinom 
obuhvataju, kako se u Ustavu i ističe, ’sprovođenje promene Ustava’. 
Naime, sadržinu Ustavnog zakona čine norme prelaznog karaktera, 
odnosno prelazne odredbe, čije je važenje vremenski ograničeno i koje 
se iscrpljuje protekom zakonskog roka predviđenog za prelaz iz jednog 
ustavnog stanja u drugo.”7

7 Uporedi: Olivera Vučić, „Ustavnost ustavnog zakona”, Zbornik radova Per-
spektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije, knj. 1 (ur. 
S. Lilić), Pravni fakultet, Beograd, str. 118-131.
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Ustavne protivrečnosti funkcije  
predsednika Republike 

Jedno od otvorenih pitanja kojem ćemo ovom prilikom posvetiti detalj-
niju analizu su dve (netačne) ustavne teze: prva je da je predsednik 
Republike „šef države”, a druga da predsednik Republike „izražava 
državno jedinstvo”.

Prva netačna teza odnosi se na tzv. dvoglavu (bicefalnu) izvršnu 
vlast prema kojoj kod nas izvršnu vlast istovremeno vrše (dele) Vlada 
Srbije i predsednik Republike, što naravno nije tačno pošto nema ni-
kakvog uporišta u Ustavu Srbije. Ovu tezu je, kao vešt politički „spin” 
svojevremeno plasirao profesor ustavnog prava Ratko Marković, koji 
je odlično znao da u Srbiji izvršna vlast nije podeljena između Vlade i 
predsednika Republike, iz prostog razloga što je lično pisao Ustav i što 
takve ustavne odredbe nema. Kao navodni argument u prilog ovoj tezi 
navodi se da Vlada i predsednik Republike dele izvršnu vlast tako što 
Vlada predlaže, a predsednik imenuje ambasadore (i poverava mandat 
za sastav Vlade). Međutim, može se kao kontraargument navesti da 
po ovoj logici predsednik takođe ima i „dvoglavu zakonodavnu vlast”, 
jer ukazom proglašava zakone Skupštine (a ima i pravo suspenzivnog 
veta), kao i da ima „dvoglavu sudsku vlast”, jer može da pomiluje lica 
kojima je sud izrekao kaznu. Teza o dvoglavoj vlasti je neuspeli pravni 
silogizam, jer po toj logici predsednik zapravo nema jednu, već tri 
„dvoglave” vlasti, što je naravno besmislica. 

Druga netačna teza odnosi se na tvrdnju da je predsednik Re-
publike „šef države” koji vrši „vrhovnu državnu vlast”. Ovaj koncept 
izveden je iz prve teze, tj. da je izvršna vlast dvoglava jer se deli između 
predsednika i premijera. Međutim, kao i u prethodnom slučaju, ni ovo 
nije tačno i nema uporište u Ustavu Srbije, jer u njemu takve odredbe 
nema. Motiv ovog spina bio je da se u javnosti predsednik Republike 
(tada Milošević) predstavi kao „šef države”, tj. kao vrhovni vršilac 
državne vlasti. Iako predsednik po Ustavu nije vršilac državne vlasti, 
teza da je predsednik Republike šef države koji vrši vrhovnu državnu 
vlast ponovo se danas preko prorežimskih medija posebno plasira. 
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Prema Ustavu, Srbija kao država počiva na dva osnovna principa: 
vladavini prava (čl. 3) i na podeli vlasti (čl. 4).8 Ustav predviđa samo tri 
posebna oblika državne vlasti (ali i jedan broj tzv. ustavnih funkcija). 
Državnu vlast isključivo vrše tri ustavom ovlašćene strukture državnih 
organa: a) zakonodavnu vlast vrši Narodna skupština (čl. 98), b) izvrš-
nu vlast vrši Vlada (čl. 122) i c) sudsku vlast vrše sudovi (čl. 142), što 
istovremeno znači da Ustav nijedan organ ili instituciju nije ovlastio 
da vrši „državnu vlast”, jer bi to značilo da, suprotno članu 4, ima više 
od tri vida državne vlasti. Iz navedenog sledi zaključak da osoba koja 
obavlja „ustavnu funkciju” predsednika Republike ne vrši nijedan vid 
državne vlasti, pogotovo ne „najvišu državnu vlast” i da se prema tome 
ne može reći da je u Srbiji predsednik Republike šef države. To da je 
predsednik Republike „šef države” (i „vrhovni komandant”) samo su 
tabloidne floskule i politički spinovi aktuelnog režima i „bacanje prašine 
u oči” neprosvećenim laicima. Predsednik Republike kod nas nije šef 
državne administracije (tj. američke vlade) i vrhovni komandant (npr. 
kao predsednik Tramp u SAD), već osoba kojoj je poverena jedna po-
sebna, relativno ograničena funkcija sa tačno nabrojanih 8 (uglavnom 
protokolarnih) nadležnosti. 

U vezi sa predsednikom Republike kao šefom države, svojevremeno 
je u tekst Ustava „na mala vrata” ubačena i odredba da predsednik 
„izražava državno jedinstvo”. Ova odredba (čl. 111) je deklarativnog 
karaktera i ne sadrži ovlašćenje za vršenje izvršne vlasti, jer „oličava-
nje” po sebi ne podrazumeva „vršenje” neke vlasti. Odredba je inače u 
Ustav iz 2006. godine („copy-paste”) uneta iz Miloševićevog Ustava iz 
1990. godine (čl. 9). Ova je formulacija u stručnoj javnosti od početka 
argumentovano osporena kao „neprimerena i neprecizna” i posebno 
„cezaristička”, jer na neki način implicira da je predsednik Republike 
iznad ostalih struktura vlasti. 

Međutim, najznačajnija karakteristika (differentis specifica) 
ustavne funkcije predsednika Republike je ta što Ustav predsedniku 

8 Uporedi: Stevan Lilić, „Izvršna vlast i uprava u parlamentarnom i predsednič-
kom sistemu podele vlasti” (ur. Vučina Vasović, Vojislav Stanovčić), Postkomuni-
zam i vlast, Jugoslovensko udruženje za političke nauke i Fakultet političkih nauka, 
Beograd, 1996, str. 357-368; Milosavljević Bogoljub, „Načelo podele vlasti u ustavu 
i ustavnoj praksi Republike Srbije”, Pravni zapisi, Beograd, br. 1, 2012, str. 5-21.
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izričito ne dopušta bavljenje aktivnom politikom gde se u čl. 115 navodi: 
Predsednik Republike ne može obavljati drugu javnu funkciju ili profe-
sionalnu delatnost, što se takođe potvrđuje Zakonom o predsedniku 
Republike (čl. 9) i Zakonom o sprečavanju korupcije (čl. 1). Za vreme 
mandata, Ustav ne dopušta predsedniku Republike obavljanje političkih 
aktivnosti, niti dopušta da se predstavlja neko „najviše političko mesto”. 
Za vreme aktivnog mandata, predsedniku Republiku nije dopušteno 
da vrši funkciju predsednika političke stranke, da osniva nove političke 
pokrete, da vodi promotivne političke kampanje, da organizuje, aktiv-
no učestvuje i predvodi političke skupove, mitinge i kontramitinge, da 
učestvuje u televizijskim „političko-zabavnim” emisijama, da učestvuje 
u politički promotivnim spotovima, niti da bude nosilac bilo kojih 
izbornih lista na izborima na kojima ne učestvuje (npr. na lokalnim). 
U tom kontekstu, predsednik Republike nije nadležan ni za vođenje 
spoljne politike, niti za promociju stadiona i sličnih sportskih objekata, 
niti za promovisanje privrednih izložbi. Last but not least, predsednik 
Republike nije nadležan da predsedava sednicama Vlade Srbije, niti 
da ministrima izdaje naloge ili traži objašnjenja. Da bi se koliko-toliko 
održali principi vladavine prave i podele vlasti, funkcija predsednika 
Republike mora se vratiti u ustavne okvire iz kojih je ultra vires izašla.

Ustavni okviri pokrajinske autonomije

Posebno otvoreno ustavno pitanje odnosi se na ustavne protivrečnosti 
pokrajinske autonomije.9 Ustav Republike Srbije (2006) postavlja opšte 
političko-pravne i normativne okvire pokrajinske autonomije i lokalne 
samouprave. Polazna ustavna premisa pokrajinske autonomije i lokalne 
samouprave sadržana je u posebnoj odredbi Prvog dela („Načela Usta-
va”) koja glasi: Pokrajinska autonomija i lokalna samouprava (čl. 12): 
„Državna vlast ograničena je pravom građana na pokrajinsku autono-

9 Uporedi: Stevan Lilić, „Regionalizacija, evropska iskustva i ustavne pro-
tivrečnosti pokrajinske autonomije u Srbiji”, Zbornik radova Nove regionalne 
politike i evropska iskustva (ur. Mijat Damjanović), Beogrаd, 2012, str. 121-134. 
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miju i lokalnu samoupravu. Pravo građana na pokrajinsku autonomiju 
i lokalnu samoupravu podleže samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti.”

Ustav Srbije razlikuje tri modaliteta autonomnih pokrajina: a) 
autonomna pokrajina sa „pokrajinskom autonomijom” (Autonomna 
pokrajina Vojvodina); b) autonomna pokrajina sa „suštinskom auto-
nomijom” (Autonomna pokrajina Kosovo i Metohija); i c) moguće nove 
autonomne pokrajine, (bilo sa „pokrajinskom autonomijom”, bilo sa 
„suštinskom autonomijom”, bilo sa nekim trećim oblikom autonomije). 

U tom pogledu Ustav, između ostalog, sadrži i sledeće odredbe: 
„građani imaju pravo na pokrajinsku autonomiju” (čl. 176); „autonomne 
pokrajine su autonomne teritorijalne zajednice osnovane Ustavom, u 
kojima građani ostvaruju pravo na pokrajinsku autonomiju” (čl. 182, st. 
1); „Republika Srbija ima Autonomnu pokrajinu Vojvodinu i Autonomnu 
pokrajinu Kosovo i Metohija”, s tim što će se „suštinska autonomija 
Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija urediti posebnim zakonom, 
koji se donosi po postupku predviđenom za promenu Ustava” (čl. 182, 
st. 2). Ustav, takođe, uređuje nadležnost autonomnih pokrajina (čl. 
183) i pravne akte autonomne pokrajine (čl. 185). 

U pogledu sistematičnog i koherentnog utvrđivanja načela pokra-
jinske autonomije, definisanja položaja, nadležnosti i prava autonomne 
pokrajine, kao i uređivanja odnosa autonomne pokrajine i Republike 
Srbije, Ustav sadrži jedan broj protivrečnosti koje otežavaju jasno 
definisanje statusa autonomije u postojećim ustavnim okvirima. To se 
posebno odnosi na određene protivrečnosti između opšteg ustavnog 
načela o pokrajinskoj autonomiji da je „državna vlast ograničena po-
krajinskom autonomijom” (čl. 12) i odredbe da „građani imaju pravo na 
pokrajinsku autonomiju” (čl. 176), sa jedne, i drugih ustavnih odredbi o 
pokrajinskoj autonomiji koje su formulisane u okviru Dela VII Ustava 
koji pokrajinsku autonomiju definiše kao modalitet „teritorijalnog ure-
đenja” (čl. 182-187), sa druge strane. Osim toga, Ustav na više mesta 
govori o „suštinskoj autonomiji”, ali ni jednom rečju ne određuje šta 
čini njenu suštinu. Konačno, otvoreno je pitanje šta čini razliku između 
„pokrajinske autonomije” i „suštinske autonomije”. 
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Protivrečnosti pokrajinske (teritorijalne i suštinske)  
autonomije

U kontekstu nekoherentnosti Ustava Srbije, kada je u pitanju 
pokrajinska autonomija, posebno se ističe mogućnost da se Ustavom 
utvrđena pokrajinska autonomija ograniči zakonom, kao aktom niže 
pravne snage od Ustava. Tako, se u Mišljenju o Ustavu Srbije formu-
lisanom u martu 2007. godine od strane Evropske komisije za demo-
kratiju putem prava Saveta Evrope (tzv. Venecijanske komisije) navodi: 
„Generalno gledajući, mnogi aspekti ovog ustava ispunjavaju evropske 
standarde i usvajaju primedbe iznete u Mišljenju Venecijanske komi-
sije iz 2005. Međutim, postoje neke odredbe koje su još uvek dosta 
ispod ovih standarda, kao i druge koje su nejasne ili kontradiktorne, 
očigledno kao rezultat nepažljive izrade.” (...) „U odnosu na suštinsku 
autonomiju, pažljivo čitanje Ustava, a posebno Dela VII, jasno ukazuje 
na to da ova suštinska autonomija uopšte nije zajamčena na ustavnom 
nivou, jer skoro svaki važan aspekt ove autonomije Ustav delegira 
na zakonodavca.” (...) „Navedeno je da ovo pravo (čl. 12) ograničava 
državnu vlast i da podleže samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti. 
Mada ovo u principu treba pozdraviti, za žaljenje je da sadržaj ovog 
prava nije konkretizovan u Ustavu, čime je skoro u celosti ostavljeno 
zakonodavnom organu da odredi obim ovih prava.”10

R. Marković navodi sledeće: „Ustavotvorci su dali i svoju verziju 
razloga za donošenje ovog Ustava. Tako je prvi razlog da se Kosmet 
trajno sačuva ’u okviru suverene države Srbije’, kao njen ’sastavni deo’, 
što se u Ustavu izričito i reklo. A pošto se Ustav konačno usvaja na 
referendumu, to bi se građani Srbije na najlegitimniji način izjasnili da 
je Kosmet ’sastavni deo’ Srbije, tj. njene teritorije. Time je obrazloženo 
da je učestvovati na referendumu za ovaj ustav isto što i biti za Kosmet 
u Srbiji i obrnuto. Da je to stvarno tako, ovaj ustav ne bi trebalo ni 
donositi, jer u postojećem Ustavu iz 1990, u članu 6, već stoji da 
Kosmet ’postoji’ u Srbiji, a da je ’teritorija Republike Srbije jedinstvena 
i neotuđiva’ (član 4). Razlika je u tome što je prema Ustavu iz 1990. 

10 Mišljenjе o Ustavu Srbije, Evropska komisija za demokratiju putem prava 
(Venecijanska komisija) Saveta Evrope, CDL-AD(2007)004, 19. mart 2007. 
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Autonomna pokrajina Kosovo i Metohija oblik teritorijalne autonomije, 
dok se prema Ustavu iz 2006. u toj autonomnoj pokrajini ostvaruje 
’suštinska autonomija’. Pošto o statusu Kosmeta odlučuje UN, a ne 
Republika Srbija svojim Ustavom, pojedini mediji na Zapadu su po-
duhvat sa novim ustavom ocenili kao ’smokvin list za gubitak Kosova i 
Metohije’. Kao drugi razlog za donošenje Ustava ustavotvorci navode 
nov državni status Srbije, koja je sada samostalna i suverena država. 
Kako promena državnog statusa povlači za sobom i promenu ustava, 
to je Srbiji potreban novi stav u kojem bi se naglasio njen novi državni 
status, drukčiji od onoga od pre 16 godina. Ovaj razlog je zaista oprav-
dan i od svih koji su navedeni jedino je on objektivan i verodostojan.” 11

Ustav, autonomne pokrajine, status Kosova,  
Rezolucija SB UN 1244

Pogledajmo detaljniju analizu odredbi relevantnih ustavnih i drugih 
dokumenata koji se odnose na status autonomne pokrajine. 

Ustav Republike Srbije (SGRS, br. 98/2006, 115/2021).
(a)	Preambula: „Polazeći od državne tradicije srpskog naroda i 

ravnopravnosti svih građana i etničkih zajednica u Srbiji, po-
lazeći i od toga da je Pokrajina Kosovo i Metohija sastavni deo 
teritorije Srbije, da ima položaj suštinske autonomije u okviru 
suverene države Srbije i da iz takvog položaja Pokrajine Koso-
vo i Metohija slede ustavne obaveze svih državnih organa da 
zastupaju i štite državne interese Srbije na Kosovu i Metohiji 
u svim unutrašnjim i spoljnim političkim odnosima, građani 
Srbije donose (...).” Dakle, u Preambuli se spominje Pokrajina 
Kosovo i Metohija, ali ne kao „autonomna pokrajina”, već kao 
pokrajina koja ima „položaj suštinske autonomije”.

(b)	Pojam, osnivanje i teritorija autonomne pokrajine (čl. 182, st. 
1-2): „Autonomne pokrajine su autonomne teritorijalne za-
jednice osnovane Ustavom, u kojima građani ostvaruju pravo 

11 Ratko Marković, „Ustav Republike Srbije iz 2006 – kritički pogled”, Anali 
Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 2, 2006. god., str. 7 (5-46). 
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na pokrajinsku autonomiju. Republika Srbija ima Autonomnu 
pokrajinu Vojvodinu i Autonomnu pokrajinu Kosovo i Metohija. 
Suštinska autonomija Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija 
urediće se posebnim zakonom koji se donosi po postupku 
predviđenom za promenu Ustava.” Dakle, autonomne pokrajine 
su „teritorijalne zajednice” u kojima građani ostvaruju „pokra-
jinsku autonomiju” (ali ne i „suštinsku autonomiju”). Međutim, 
kada je reč o Kosovu i Metohiji, Ustav navodi da se „suštinska 
autonomija” Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija uređuje 
posebnim zakonom (koji se donosi po postupku predviđenom 
za promenu Ustava).

(c)	 Predsednik Republike (čl. 114. st. 4): „Zaklinjem se da ću sve 
svoje snage posvetiti očuvanju suverenosti i celine teritorije 
Republike Srbije, uključujući i Kosovo i Metohiju kao njen 
sastavni deo, kao i ostvarivanju ljudskih i manjinskih prava i 
sloboda, poštovanju i odbrani Ustava i zakona, očuvanju mira 
i blagostanja svih građana Republike Srbije i da ću savesno 
i odgovorno ispunjavati sve svoje dužnosti.” U okviru ove 
odredbe o zakletvi predsednika Republike samo se navodi da 
je Kosovo i Metohija „sastavni deo” teritorije Republike Srbije, 
bez atributa „autonomna pokrajina”, „suštinska autonomija” ili 
„teritorijalna autonomija”. 

(d)	Predlog za promenu Ustava i usvajanje promene Ustava (čl. st. 
1; st. 6-7): „(...) Predlog za promenu Ustava usvaja se dvotre-
ćinskom većinom od ukupnog broja narodnih poslanika. (...) 
Narodna skupština usvaja akt o promeni Ustava dvotrećinskom 
većinom od ukupnog broja narodnih poslanika i može odlučiti 
da ga i građani potvrde na republičkom referendumu. Narodna 
skupština je dužna da akt o promeni Ustava stavi na republički 
referendum radi potvrđivanja ako se promena Ustava odnosi 
na preambulu Ustava, načela Ustava, ljudska i manjinska prava 
i slobode, uređenje vlasti, proglašavanje ratnog i vanrednog 
stanja, odstupanje od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom 
i ratnom stanju ili postupak za promenu Ustava.” 
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Rezolucija Saveta bezbednosti UN S/RES/1244 (10.06.1999).

Rezolucija 1244, član 10: „Ovlašćuje generalnog sekretara da uz 
pomoć odgovarajućih međunarodnih organizacija uspostavi međuna-
rodno civilno prisustvo na Kosovu, kako bi se obezbedila privremena 
uprava na Kosovu, pri čemu će narod Kosova moći da uživa suštinsku 
autonomiju u okviru SR Jugoslavije (...)”. Iz ove odredbe proističe da 
će narod Kosova moći da uživa suštinsku autonomiju „u okviru SR 
Jugoslavije”, a ne u okviru Republike Srbije. 

Deklaracija o nezavisnosti Kosova (17.02.2008.)

Deklaracija o nezavisnosti Kosova, član 5: „Mi pozdravljamo među-
narodnu zajednicu nastavljajući podršku našem demokratskom razvoju 
kroz međunarodna prisustva uspostavljena na Kosovu na osnovu Rezo-
lucije 1244 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija iz 1999. Mi pozivamo 
i pozdravljamo međunarodno civilno prisustvo koje će nadgledati naše 
sprovođenje Ahtisarijevog Plana i Misiju vladavine zakona Evropske uni-
je. Mi takođe pozivamo i pozdravljamo Organizaciju Severnoatlantskog 
sporazuma da zadrži vodeću ulogu međunarodnog-vojnog prisustva na 
Kosovu i da sprovede odgovornosti koje su mu dodeljene Rezolucijom 
1244 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija iz 1999. i Ahtisarijevog 
Plana, do vremena kada kosovske institucije budu sposobne za preu-
zimanje ovih odgovornosti. (...). Član 12: (...) U svemu ovome, mi ćemo 
biti dosledni principima međunarodnog prava i rezolucijama Saveta 
bezbednosti Ujedinjenih nacija, uključujući rezoluciju 1244 (1999). 
(...)”. Iz navedenog se vidi da se Deklaracija o nezavisnosti Kosova na 
više mesta izričito poziva na Rezoluciju 1244 Saveta bezbednosti UN 
kao međunarodnopravni osnov proglašenje nezavisnosti. 

Međutim, imajući u vidu da nije donet poseban zakon (po po-
stupku predviđenom za promenu Ustava) kojim će se urediti suštinska 
autonomija Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija, postavlja se 
pravno pitanje tzv. prekluzije, odnosno da li je ustavnim odredbama o 
suštinskoj autonomiji „Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija” uopšte 
mesto u Ustavu Srbije. Između ostalog i zbog toga što je „Republika 
Kosovo” de facto (i dobrim delom de iure) tvorevina. 
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Ustav i članstvo Srbije u u Evropskoj uniji

Navodi se sledeće: „Pristupanjem EU, Republika Srbija prihvata da 
organi EU donose pravno obavezujuće akte zakonske snage koji će 
se neposredno primenjivati na njenoj teritoriji. Republika Srbija će u 
donošenju ovih akata učestvovati kao i svaka druga država članica 
EU. Takođe, pravni poredak EU zahteva da pravne tekovine EU imaju 
jaču pravnu snagu u odnosu na domaće pravne akte. (...) Stupanjem 
u članstvo EU, država prihvata principe nadređenosti prava EU nad 
domaćim pravom, budući da je to princip koji je utvrdio Sud pravde 
EU.”12 S tim u vezi: „Ima smisla, a skorija prošlost je pokazala da ima 
i potrebe, uneti obavezu sprovođenja javne rasprave u same odredbe 
o ustavnoj reviziji, iako za to ne postoje brojni primeri u uporednom 
pravu. Jedina tačka u vezi sa kojom postoji puna saglasnost svih komen-
tatora važećeg ustava jesu manjkavosti postupka njegovog usvajanja, 
odnosno potpuno odsustvo javne rasprave.”13
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